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Ocena kondycji finansowej jednostek 
samorządu terytorialnego w obliczu pandemii 
COVID-19 na przykładzie województw 
samorządowych w Polsce

Zarys treści: Działania podejmowane poprzez każdą jednostkę samorządu terytorialnego 
(JST) w celu minimalizowania wpływu pandemii COVID-19 na gospodarkę wiązały się 
z koniecznością wydatkowania środków publicznych w inny sposób niż było to zaplano-
wane w budżetach tych jednostek. Powszechna stała się opinia, że pandemia wpłynęła na 
kondycję finansową JST, brak jednak analiz na poziomie województw, które są finansowa-
ne inaczej niż gminy. Za cel pracy przyjęto ocenę wpływu pandemii COVID-19 na kon-
dycję finansową województw samorządowych w Polsce obrazowaną przez podstawowe 
wskaźniki budżetowe. Analiza pokazała, że opieranie się na wskaźnikach, które według 
teorii powinny obrazować sytuację finansową JST, w sytuacjach nadzwyczajnych, jak pan-
demia COVID-19, nie oddaje faktycznego obrazu sytuacji. 

Słowa kluczowe: sektor publiczny, wskaźniki kondycji finansowej jednostek samorządu 
terytorialnego, COVID-19

Wprowadzenie

Pandemia COVID-19 wywołana wirusem SARS-Cov-2 wpłynęła nie tylko na re-
alia funkcjonowania pojedynczych obywateli, ale również na gospodarkę w skali 
świata, krajów oraz jednostek samorządu terytorialnego (JST). Krajowe i lokalne 
władze na całym świecie wprowadzały środki ograniczające rozprzestrzenianie 
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się wirusa, wśród których najbardziej popularne było całkowite lub częściowe 
zamknięcie całych sektorów (Brinca i in. 2021), przekładające się na ograniczenie 
działalności podmiotów gospodarczych (Chudik i in. 2020, del Rio-Chanona i in. 
2020, Addas, Maghrabi 2021). Ta nadzwyczajna sytuacja spowodowała zmniej-
szenie dochodów zarówno podatkowych, jak i z  tytułu opłat i  innych obciążeń 
publiczno-prawnych nie tylko do budżetu państwa, ale także poszczególnych 
szczebli jednostek samorządu terytorialnego.

Pandemia i przeciwdziałanie jej skutkom wymusiły na JST podejmowanie okre-
ślonych działań, a co za tym idzie – konieczność szybkiego reagowania i podejmo-
wania decyzji w krótkim czasie, często bez szczegółowej analizy i dysponowania 
wszystkimi, niezbędnymi w tzw. „normalnych warunkach” informacjami (szerzej 
w: Chudik i in., 2020, Kochanov i in. 2020, OECD 2020, Dougherty, Biase 2021, 
Dougherty, de Biase 2021). Za Misiągiem (2020) można wskazać kierunki dzia-
łań, kategoryzowanych jako finansowe skutki pandemii, które obejmują:
•	 zrekompensowanie podmiotom komercyjnym i ich pracownikom finansowych 

skutków pandemii, w  tym strat spowodowanych administracyjnymi ograni-
czeniami nakładanymi na działalność gospodarczą oraz spadkiem popytu wy-
wołanym zmianami trybu życia mieszkańców, 

•	 zwiększenie nakładów na placówki ochrony zdrowia, 
•	 działania służące dostosowaniu podmiotów gospodarczych i  instytucji pu-

blicznych do funkcjonowania w warunkach pandemii,
•	 zmniejszenie dochodów publicznych wywołane ograniczeniami prowadzenia 

działalności gospodarczej i szeroko pojętą recesją.
Działania te wpływały bezpośrednio na budżety JST. W tym kontekście uwy-

pukla się istota określania sposobu funkcjonowania JST przez pryzmat stanu ich 
finansów, który pozwala dokonać całościowej oceny funkcjonowania JST i jej moż-
liwości rozwojowych (Zawora 2015). Zarządzanie finansami jednostek sektora pu-
blicznego winno sprzyjać racjonalnemu wydatkowaniu publicznych zasobów finan-
sowych i podejmowaniu właściwych decyzji w zakresie gospodarowania środkami 
pieniężnymi (Mrówczyńska-Kamińska i in. 2011). Właściwie zarządzana jednostka 
w długim okresie powinna wypracować tzw. „dobre wskaźniki”, tzn. takie, które 
świadczą o jej rozwoju. Na szczególną uwagę zasługuje pojęcie kondycji finansowej 
JST interpretowane jako zdolność samorządu do równoważenia powtarzających się 
potrzeb wydatkowych z powtarzalnymi źródłami dochodów, przy jednoczesnej re-
alizacji zadań wynikających z przepisów prawa (Adamczyk, Dawidowicz 2016, za: 
Rivenbark i in. 2010, Clark 2015), które mają służyć do dalszego pomnażania do-
chodów i maksymalizacji użyteczności publicznej dla jej mieszkańców.

W  literaturze pojawia się wiele opracowań dotyczących oddziaływania pan-
demii COVID-19 na samorząd terytorialny. Badania Swianiewicza i Łukomskiej 
(2020) pokazują, że w latach 2019–2020 najbardziej niekorzystne zmiany docho-
dów ogółem JST zaobserwowano w największych miastach (miastach na prawach 
powiatu), a w dalszej kolejności w gminach podmiejskich aglomeracji oraz innych 
dużych gminach (miastach powyżej 20 tys. mieszkańców), w gminach mniejszych 
zmiany te były znacznie mniej dotkliwe. Pomimo wyraźnego spadku zmian pozio-
mu nadwyżki operacyjnej w większych miastach, gminach podmiejskich i dużych 
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gminach, nastąpił wzrost tej nadwyżki w samorządach wojewódzkich, powiatach 
i małych gminach (do 20 tys. mieszkańców). Jednocześnie zadania samorządów 
na poziomie wojewódzkim i odmienne niż dla gmin źródła finansowania rodzą 
wątpliwość, czy prosta ocena wskaźników finansowych dokonywana na podsta-
wie budżetów województw samorządowych w  obliczu nadzwyczajnej sytuacji, 
jaką jest pandemia COVID-19, może stanowić podstawę do faktycznej oceny 
kondycji finansowej danego regionu. Szczególnie ważny jest w  tym kontekście 
poziom realizacji zadań (zwłaszcza zachowanie pierwotnych terminów ich reali-
zacji) i  zapewnienie warunków do stałego, permanentnego rozwoju regionów. 
Może się bowiem okazać, że wskaźniki będą świadczyły o dobrej sytuacji budże-
towo-finansowej, ale faktyczna sytuacja społeczno-gospodarcza danego regionu 
będzie zupełnie odmienna. 

Takie podejście i  opisane powyżej uwarunkowania przełożyły się na zdefi-
niowanie luki badawczej, dotyczącej wpływu pandemii COVID-19 na kondycję 
finansową województw samorządowych. Aby ją zweryfikować, zaprojektowano 
badanie skoncentrowane na ocenie stanu kondycji finansowej regionów w Polsce 
przed pandemią COVID-19 i w jej trakcie. 

Autorzy postanowili przeanalizować najwyższy szczebel – regionalny (NUTS 
2), który pełni kluczową rolę w kreowaniu rozwoju regionalnego i zarządzaniu 
Regionalnymi Programami Operacyjnymi, pozwalającymi na kierowanie strumie-
ni środków pochodzących z funduszy UE w różne dziedziny życia gospodarczego 
(w  tym związane z  pandemią COVID-19). Za cel opracowania przyjęto ocenę 
wpływu pandemii COVID-19 na kondycję finansową województw samorządo-
wych w Polsce obrazowaną przez podstawowe wskaźniki budżetowe. Tak wyzna-
czone zadania badawcze i ustalony cel opracowania determinują postępowanie 
badawcze, w ramach którego analizowane są, mierzone i oceniane empiryczne 
dane w oparciu o metodę desk research, metody analizy szeregów czasowych oraz 
podstawowe metody statystyki opisowej. 

Do odpowiedzi na postawione pytania badawcze wykorzystano dane Banku 
Danych Lokalnych GUS umieszczone w Biuletynach Informacji Publicznej wszyst-
kich województw. Do analizy wykorzystano informacje pochodzące z  uchwał 
w sprawie uchwalenia budżetów, uchwał w sprawie zmian budżetów, sprawoz-
dań z wykonania budżetów z lat 2017–2020 oraz z analogicznych dokumentów 
dotyczących Wieloletnich Prognoz Finansowych. Weryfikowano zawarte w nich 
dane finansowe oraz rzeczowe o zaplanowanych i  realizowanych przedsięwzię-
ciach inwestycyjnych. Dobór szeregu czasowego został podyktowany dostępno-
ścią danych empirycznych oraz przyjętym założeniem, tak aby wskazać sytuację 
finansową poszczególnych województw dokładnie przed momentem wybuchu 
pandemii, w momencie jej występowania – i pokazać jej skutki dla kondycji finan-
sowej województw. 

W artykule omawiamy wpływ pandemii COVID-19 na finanse publiczne, ana-
lizujemy pojęcie i czynniki kondycji finansowej JST oraz miary jej oceny. Następ-
nie przedstawiamy koncepcję naszego badania oraz opis zastosowanych metod 
badawczych. W  sekcji czwartej pokazujemy wyniki naszych badań, natomiast 
sekcja ostatnia zawiera wnioski i podsumowanie naszej pracy.
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Ocena kondycji finansowej jednostek samorządu 
terytorialnego w Polsce – ujęcie teoretyczne

Wśród różnych definicji kondycji finansowej JST najczęściej podkreśla się moż-
liwość finansowania usług w sposób ciągły, kompleksowość zdrowych finansów, 
zdolność do spłaty zobowiązań, utrzymanie aktualnego poziomu usług przy za-
chowaniu odporności na ryzyko zmian zachodzących w czasie (szerzej w: Filipiak 
2009, Dylewski i  in. 2011, Wiśniewski 2011, Kopyściański, Rólczyński 2014, 
Zawora 2015, Adamczyk, Dawidowicz 2016,  Kotowska 2016). Z perspektywy 
tematyki niniejszego opracowania, najbardziej trafna jest interpretacja kondycji 
finansowej, odnosząca się do zdolności jednostki do terminowego wywiązywania 
się ze swoich zobowiązań finansowych oraz do utrzymania usług świadczonych 
na rzecz społeczności (Natrini, Taufiq Ritonga 2017).

Analizując pojęcie kondycji finansowej JST, należy mieć na uwadze, że jednost-
ki funkcjonujące w Polsce gospodarują zasobami finansowymi w oparciu o akty 
prawne, wśród których podstawowe znaczenie ma ustawa o finansach publicz-
nych. Dodatkowe istotne uregulowania zawarte są m.in. w  ustawie z  dnia 13 
listopada 2003 r. o dochodach JST (Dz.U. z 2021 r., poz. 1672, 1901, 1927), usta-
wie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (Dz.U. z 2022 r., 
poz. 1452), rozporządzeniu Ministra Finansów w sprawie sposobu prowadzenia 
gospodarki finansowej jednostek budżetowych i  samorządowych zakładów bu-
dżetowych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1718). Staszel (2016) podkreśla, że w odróż-
nieniu od jednostek prywatnych, nastawionych na osiąganie zysków, w JST miarą 
skuteczności działań jest poziom zadowolenia mieszkańców, a nie dane wynikają-
ce z rachunku zysków i strat. Z drugiej strony JST dysponują samodzielnością do-
chodową i wydatkową. Samodzielność dochodowa ma gwarantować możliwość 
pozyskiwania dochodów z  różnych źródeł i  różnymi metodami, samodzielność 
wydatkowa to swoboda dotycząca rodzaju i  kierunku wydatków. Realizowane 
zadania i ponoszone wydatki odgrywają kluczową rolę w zaspokajaniu potrzeb 
wspólnot lokalnych i regionalnych, stąd zasadne wydaje się poznawanie czynni-
ków determinujących kształtowanie się różnych zjawisk finansowych i procesów 
związanych z gospodarowaniem zasobami (Staszel 2016). 

Utrzymanie lub przywrócenie stabilnych finansów wymaga od decydentów na 
poziomie lokalnym i regionalnym dostosowania się do długoterminowej sytuacji 
społeczno-ekonomicznej i wdrażania odpowiednich narzędzi planowania jej roz-
woju. Analiza kondycji finansowej jednostki dostarcza informacji o  jej obecnej 
i przyszłej sytuacji majątkowej i finansowej, pozwala także określić możliwości 
rozwojowe samorządu (Zawora 2015), gdyż to od ich (JST) zdolności absorp-
cyjnych będzie zależała realizacja celów zawartych w wieloletniej prognozie fi-
nansowej/strategii jednostki (Kwaśny 2017). Przed wprowadzeniem wieloletniej 
prognozy finansowej JST były zobowiązane do sporządzenia wieloletniego pla-
nu inwestycyjnego, który do 2011 r. stanowił niezbędny załącznik do uchwały 
budżetowej. Jego zadaniem było wskazanie najważniejszych przedsięwzięć in-
westycyjnych dotyczących około dziesięciu kolejnych lat (Jastrzębska 2012). 
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Możliwości absorpcyjne środków finansowych z budżetu UE są ściśle związane 
ze stanem finansów JST, zwłaszcza dochodów własnych (Dworakowska 2018). 
Z perspektywy Polski możliwość absorpcji środków pochodzących z UE z  jed-
nej strony sprzyja wzmożonej działalności inwestycyjnej, z drugiej w przyszłości 
może przekładać się na zwiększenie wydatków bieżących, co wpłynie na sytuację 
finansową JST, zmniejszając jej zdolność do zaciągania nowych zobowiązań, przy 
stałym poziomie dochodów bieżących. 

Należy podkreślić, że ustawodawca nie uwzględnia kompleksowego podejścia 
do pomiaru kondycji finansowej JST, ograniczając je jedynie do limitacji zadłu-
żenia. Zniesienie limitu poziomu długu JST i wprowadzenie od 2014 r. limitu 
wypłat na obsługę długu w poszczególnych latach objętych prognozą długu (in-
dywidualny wskaźnik zadłużenia – IWZ) zaczęło skłaniać JST do efektywnego za-
rządzania długiem (jego poziomem i kosztami obsługi). Według Filipiak (2018) 
IWZ dotyczy możliwości obsługi zadłużenia, ale nie może być miarą kondycji 
finansowej, gdyż w JST są zobowiązania nie tylko zaliczane do zobowiązań dłuż-
nych, a  ich pominięcie czyni wartość informacyjną IWZ niedoskonałą i niepeł-
ną. Niestety w praktyce nowa limitacja zadłużenia początkowo zachęcała część 
JST do zwiększenia poziomu zadłużenia pozabudżetowego, pozostającego poza 
zakresem monitorowania i kontroli organów nadzoru (dług ukryty), w tym do 
zadłużania się przy wysokich kosztach i ryzyku. Niemniej wejście w życie IWZ 
zmusiło część JST do zmiany harmonogramów spłaty zadłużenia, np. poprzez re-
negocjację umów kredytowych i wydłużenie okresu spłaty lub przeniesienie spła-
ty na koniec okresu kredytowania. Przyjęte rozwiązania wygenerowały wyższe 
koszty obsługi długu od nowych umów pożyczkowo-kredytowych, wynikające 
m.in. z wydłużania okresów spłaty pożyczki/kredytu (wyższe koszty odsetkowe), 
ale zmieściły się w nowych regulacjach ustawy o finansach publicznych. Dla do-
precyzowania badanego zjawiska istotne jest podkreślenie konieczności szersze-
go spojrzenia na sytuację JST, wykraczającą poza bieżący rok budżetowy. Bardzo 
istotną i oczekiwaną zmianą w aspekcie oceny sytuacji finansowej danej JST z wy-
korzystaniem wskaźnika związanego z oceną poziomu zadłużenia będzie sama 
modyfikacja sposobu wyliczania indywidualnego wskaźnika zadłużenia. Od 2026 
r. wskaźnik wyliczany będzie na podstawie średniej arytmetycznej z  ostatnich 
siedmiu, a nie, jak jest obecnie, trzech lat. Zmiana ta uodporni go na zdarzenia 
incydentalne, fazy cyklu koniunkturalnego, a także ograniczy możliwości zawy-
żania prognoz budżetowych (w czasie prosperity jednostki nie mają możliwości 
rozwinięcia działalności inwestycyjnej finansowanej w sposób zwrotny, ponieważ 
ograniczają je limity wyznaczone na podstawie danych z okresów, w których sytu-
acja gospodarcza była względnie gorsza). Te modyfikacje z pewnością przyczynią 
się do większej wiarygodności oceny możliwości zadłużania JST i  realnej wiel-
kości zaciąganych zobowiązań. Z całą stanowczością należy podkreślić, że samo 
zadłużanie się nie jest złe, jeżeli towarzyszą temu odpowiednie decyzje inwesty-
cyjne. Dla przykładu wydatki majątkowe w infrastrukturę komunalną, np. budo-
wa czy modernizacja drogi, przyczyniają się w sposób bezpośredni i pośredni do 
wzrostu poziomu rozwoju społeczno-gospodarczego danej JST i jej mieszkańców. 
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Wpływ pandemii COVID-19 na kondycję finansową JST

Zarówno administracja rządowa, jak i każdy szczebel administracji lokalnej (sa-
morządy) musiały ponieść (nieplanowane) wydatki na przeciwdziałanie roz-
przestrzenianiu się pandemii, walkę z jej skutkami, zapewnienie możliwie bez-
piecznego funkcjonowania mieszkańców w budynkach i obiektach użyteczności 
publicznej. Środki na te wydatki nie były wcześniej zaplanowane ani w budżecie 
państwa, ani w budżetach JST (z uwagi na określony cykl budżetowy oraz nie-
przewidywalność takiego zjawiska, jakim okazała się pandemia i jej rozmiar). To 
dodatkowo wymusiło elastyczność i  konieczność dokonywania szybkich zmian 
przeznaczenia zapisanych w  budżetach wydatków przy jednoczesnym powsta-
niu luki w finansowaniu stałych wydatków bieżących. Zmniejszenie dochodów 
bieżących, któremu towarzyszył wzrost wydatków bieżących, doprowadziło do 
spadku poziomu nadwyżki operacyjnej, która jest kluczowym elementem do wy-
znaczania zdolności kredytowej danej JST. Wobec powyższego sytuacja wyjściowa 
poszczególnych gmin, powiatów i województw stała się odmienna niż założenia 
budżetowe zapisane w ich uchwałach. 

Jednostki samorządu terytorialnego różnych szczebli w  Polsce, pomimo że 
funkcjonują w oparciu o takie same przepisy prawa, mają różne źródła dochodów 
i inny zakres zadań własnych, które ustawodawca przekazał im do realizacji. Jedy-
nie szczebel gminny ma możliwość kształtowania (oczywiście w granicach prawa 
i  zgodnie z wytycznymi przekazywanymi corocznie w  rozporządzeniu Ministra 
Finansów, ustalającym maksymalne wysokości stawek podatków i  opłat lokal-
nych) wysokości swoich wpływów do budżetu w oparciu o własną politykę fiskal-
ną, przez co władze gminne mają faktycznie władztwo podatkowe i największą 
samodzielność dochodową ze wszystkich szczebli JST. Z drugiej strony uzależnie-
nie wpływów do ich budżetów od udziałów w podatku PIT, przy tak funkcjonują-
cej polityce podatkowej państwa, powoduje, że nie uzyskują one takich wpływów, 
jakie miały w założeniu uzyskiwać, a co najistotniejsze, nie otrzymują rekompen-
saty utraconych dochodów z tytułu działania władz centralnych. 

Dochody budżetowe szczebla powiatowego oparte są praktycznie w  całości 
na transferach z budżetu państwa w postaci subwencji i dotacji oraz na udziałach 
w podatku PIT i CIT. Budżety województw samorządowych nie dysponują żadny-
mi dochodami własnymi, na które mają bezpośredni wpływ, jednakże oparte są na 
większych udziałach w podatku dochodowym od osób prawnych (14,75%). Wo-
jewództwa samorządowe mają także możliwość pozyskiwania środków unijnych 
w ramach Regionalnych Programów Operacyjnych (RPO) w tzw. projektach sys-
temowych, pozakonkursowych. Powoduje to, że dochody do ich budżetów mogą 
osiągnąć znaczne wartości i nie są tak uzależnione od sytuacji na rynku pracy, 
skali podatkowej w podatku PIT oraz zwolnień ustawowych. Obniżanie podatku 
PIT jest korzystne dla obywateli i społecznie bardzo akceptowalne, jednakże pod-
miotami, które na tych pozytywnych zmianach najwięcej tracą, są właśnie gminy. 
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Założenia badawcze 

Bazując na wnioskach z  analizy piśmiennictwa, wytypowano zestaw zmiennych 
opisujących kondycję finansową województw samorządowych. W pierwszym eta-
pie opracowano kompleksowy zestaw zmiennych opisujących kondycję finansową, 
dokonano ich kategoryzacji, oceny sposobu wpływu na kondycję finansową JST. 
Przeprowadzono analizy nominalnych wartości danych wejściowych (załącznik 
1). Następnie w oparciu o wskaźnik dynamiki zmian przeprowadzono analizy po-
ziomu zmian wybranych danych wejściowych, uznanych za kluczowe (szerzej w: 
Szołno-Koguc 2006). W kolejnym etapie dokonano przeglądu dokumentów pla-
nistycznych poszczególnych województw (uchwał w sprawie budżetów, uchwał 
w sprawie zmian budżetów, sprawozdań z wykonania budżetów z lat 2017–2020 
oraz z analogicznych dokumentów dotyczących Wieloletnich Prognoz Finanso-
wych), zawierających kluczowe informacje dotyczące zarówno podstawowych 
wielkości finansowych, jak i zakresu realizacji zadań inwestycyjnych w poszcze-
gólnych zakresach działania samorządów województw. Uwzględniono zarówno 
uwarunkowania czasowe realizacji zadań, jak i ich przesunięcia oraz zaplanowane 
na tę realizację nakłady finansowe. Dla zapewnienia porównywalności analizowa-
nych danych wyrażono je w wielkościach relatywnych. Dane źródłowe, które były 
wyrażone w wielkościach ‘per capita’, pozostawiono bez zmian, natomiast dla 
pozostałych danych dokonano obliczeń w odniesieniu do 10 tys. ludności, co było 
determinowane wielkością i czytelnością otrzymanych wyników. Poziom kondycji 
finansowej regionów analizowano z wykorzystaniem 13 wskaźników, które zosta-
ły podzielone na pięć podstawowych grup. Pierwsze cztery wynikają z obowiązu-
jącej definicji budżetu, jako piątą grupę przyjęto istotne według autorów badania 
dodatkowe kryterium związane z potencjałem inwestycyjnym:
1.	 grupa wskaźników dochodowych: 
	 1.1.	 dochody ogółem per capita (S),
	 1.2.	 dochody majątkowe per capita (S),
2.	 grupa wskaźników wydatkowych:
	 2.1.	 wydatki ogółem per capita (S),
	 2.2.	 wydatki majątkowe per capita (S),
	 2.3.	 wydatki bieżące per capita (S)/(D),
3.	 grupa wskaźników zadłużeniowych:
	 3.1.	 planowana kwota długu w złotych per capita (na dany rok) (S)/(D), 
	 3.2.	 wskaźnik wielkości inwestycji na 10 tys. ludności (S)/(D),
	 3.3.	 relacja rocznego zadłużenia do dochodów ogółem (S)/(D), 
4.	 grupa wskaźników określających zdolności danego samorządu województwa 

do obsługi zaciągniętego zadłużenia:
	 4.1.	 deficyt lub nadwyżka budżetowa jako procent dochodów ogółem na 10 

tys. ludności (S),
	 4.2.	 deficyt lub nadwyżka budżetowa jako procent dochodów majątkowych na 

10 tys. ludności (S),
	 4.3.	 nadwyżka operacyjna jako procent dochodów ogółem na 10 tys. ludności 

(S),
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5.	 wskaźniki potencjału inwestycyjnego:
	 5.1.	 wskaźnik finansowania wydatków majątkowych nadwyżką operacyjną 

(S),
	 5.2.	 wskaźnik udziału nadwyżki operacyjnej (deficytu operacyjnego) w  do-

chodach ogółem (S). 
Przyjęto, że wskaźniki, dla których duża wartość zmiennej świadczy o  roz-

woju, uznaje się za stymulantę (S), natomiast jeżeli na korzyść analizowanego 
zjawiska przemawia niewielka wartość zmiennej, jest ona destymulantą (D). 
Zidentyfikowano również wskaźniki, które mogą być zarówno stymulantą, jak 
i destymulantą. Dla przykładu, wydatki bieżące per capita ocenić można dopie-
ro wówczas, gdy dokona się wnikliwej analizy poszczególnych rodzajów wydat-
ków z tej grupy, które, zgodnie z przepisami prawnymi, mają charakter bieżący. 
Wzrost wydatków bieżących może następować m.in. ze względu na wyższe opro-
centowanie zaciągniętych kredytów (należy zaznaczyć, że spłata rat kapitałowych 
stanowi rozchód, natomiast spłata odsetek od zaciągniętych kredytów i  innych 
tytułów dłużnych – wydatek bieżący), na co strona samorządowa nie ma wpływu. 
Innym przykładem może być wzrost wydatków bieżących, któremu nie towarzy-
szy wzrost jakości lub zwiększenie użyteczności publicznej nie przyczyni się do 
wzrostu społeczno-gospodarczego danego obszaru, co będzie oznaczało, że jest 
to destymulanta. 

Wskaźnik określający planowaną kwotę długu per capita oraz relację rocznego 
zadłużenia do dochodów ogółem również należy rozpatrywać łącznie z  innymi 
wielkościami, takimi jak chociażby wielkość wydatków majątkowych per capita 
czy koszt pozyskania kredytów bankowych do sfinansowania inwestycji realizo-
wanych przez JST. Jeżeli wraz ze wzrostem zadłużenia wzrasta poziom wydat-
ków majątkowych, które stymulują rozwój, należy ocenić to bardzo pozytywnie 
i wówczas wskaźnik ten będzie stymulantą. Jeżeli jednak JST zadłuża się i środki 
te nie są przeznaczane na wydatki stymulujące rozwój, wówczas zadłużenie nale-
ży traktować jako destymulantę i sytuację taką należy oceniać negatywnie. 

Używając metody porządkowania liniowego zbudowano rankingi pokazujące 
średnią pozycję regionu w danej kategorii dla analizowanego okresu (w rankin-
gach pominięto te wskaźniki, dla których kategoryzacja stymulanta/destymu-
lanta, nie wynika wprost z danych liczbowych). Dynamikę zmian obliczono na 
podstawie wzoru na przyrost względny o zmiennej podstawie, co pozwoliło ocenić 
poziom zmian danego wskaźnika w danym roku, porównując jego wartość z ro-
kiem poprzednim:

	
Pw =

Yt − Yt−1

Yt−1 	
(1)

gdzie:
Pw – przyrost względny w danym roku,
Yt – poziom wskaźnika w danym roku,
Yt−1 – poziom wskaźnika w roku poprzednim.
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Wyniki analizy

Strona wydatkowa budżetów samorządów (szczególnie pozycja wydatków bieżą-
cych) wskazuje, o ile samorządy musiały zwiększyć swoje wydatki, żeby minima-
lizować skutki pandemii, natomiast strona dochodowa ukazuje faktyczny ubytek 
w dochodach (szczególnie istotna jest pozycja dochodów bieżących). Dokonując 
analizy dochodów ogółem per capita w roku 2020 w stosunku do roku 2017, na-
leży zauważyć, że dochody te wzrosły we wszystkich województwach. Najmniej-
szy wzrost wystąpił w województwach dolnośląskim i  lubelskim, odpowiednio 
o 19% i 22%, natomiast największe zwyżki odnotowano w warmińsko-mazur-
skim – 72%, kujawsko-pomorskim – 63%, wielkopolskim – 59% oraz w łódzkim 
– 57% (ryc. 1).

Taki wzrost można wytłumaczyć faktem, że w dochodach samorządów woje-
wództw, co zostało zasygnalizowane w części teoretycznej, dominującą pozycję 
zajmują dochody uzyskiwane z udziału w podatku dochodowym od osób praw-
nych. To spowodowało, że w okresie pandemii nie są widoczne znaczące ubytki 
w dochodach ogółem tego szczebla samorządu terytorialnego. 

Wszystkie województwa wydatki bieżące per capita miały w  roku 2020 na 
wyższym poziomie aniżeli w roku 2017. Większość samorządów na szczeblu wo-
jewódzkim wykazywała także w 2020 r. wyższe wydatki majątkowe w stosunku 
do 2017 r. Odmienna sytuacja była tylko w 3 województwach, tj. dolnośląskim, 
lubelskim i opolskim, w których w 2020 r. odnotowano niższe wydatki mająt-
kowe per capita niż w 2017 r. (ryc. 2). Potwierdza to fakt, że województwa nie 
musiały drastycznie ograniczać swojej działalności inwestycyjnej na skutek pro-
wadzenia działań niwelujących negatywne skutki pandemii COVID-19, a z dru-
giej strony mogły one rezygnować z inwestycji, np. infrastrukturalnych, na rzecz 
walki z pandemią COVID-19. 

Ryc. 1. Dochody ogółem per capita w jednostkach samorządu regionalnego Polski w roku 
2017 i 2020 [zł]

Źródło: opracowanie własne.



158	 E. Ociepa-Kicińska, M. Gorzałczyńska-Koczkodaj, K. Brzozowska, P. Pluskota

Istotnym parametrem w ocenie kondycji finansowej wszystkich JST jest nad-
wyżka operacyjna (różnica pomiędzy dochodami bieżącymi i wydatkami). W ana-
lizowanym okresie tylko województwo lubelskie wykazywało niższy poziom 
nadwyżki operacyjnej w  roku 2020 niż w 2017. Spadek wyniósł około 10 mln 
zł. Wszystkie pozostałe województwa odnotowały wyższy poziom nadwyżki ope-
racyjnej w 2020 r. w stosunku do 2017. Rekordzistami w tym względzie okazały 
się województwa: warmińsko-mazurskie, gdzie wzrost wyniósł 298%, z kwoty 

Ryc. 2. Wydatki bieżące per capita w jednostkach samorządu regionalnego Polski w roku 
2017 i 2020 [zł]

Źródło: opracowanie własne.

Ryc. 3. Dynamika zmian poziomu nadwyżki operacyjnej per capita w jednostkach samorzą-
du regionalnego Polski w latach 2017–2020

Źródło: opracowanie własne.
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około 37 mln do prawie 146 mln, oraz świętokrzyskie i  kujawsko-pomorskie, 
gdzie wzrost tego parametru wyniósł około 200%, porównując rok 2020 do 2017. 
Jednocześnie analiza dynamiki zmian pokazuje, że rok 2020 w stosunku do 2019 
był pierwszym, w którym można zaobserwować spadek poziomu nadwyżki ope-
racyjnej (dotyczy to 5 województw) (ryc. 3). 

Dokonując analizy poziomu zadłużenia, należy również odnotować, że 8 wo-
jewództw w 2020 r. miało planowaną kwotę długu per capita na takim samym 
poziomie (bądź niższym – aż 6 województw) niż w 2017 r. Znaczny wzrost zadłu-
żenia per capita zaobserwowano tylko w dwóch województwach, tj. podlaskim 
– o 616% oraz łódzkim – o 108%. 

Ranking kondycji finansowej jednostek samorządu regionalnego w Polsce, do 
którego wykorzystano 9 spośród 13 analizowanych wskaźników (na etapie bu-
dowy rankingu pominięto te wskaźniki, dla których nie można jednoznacznie 
wskazać, że są stymulantą lub destymulantą), przedstawiono na rycinie 4.

Ranking pokazuje średnią pozycję wszystkich 9 wskaźników cechujących wo-
jewództwo w danym roku, a jego analiza pozwala zauważyć pewną powtarzalność. 
Regiony najwyżej i najniżej ocenione zachowują odpowiednio pierwsze i ostatnie 
miejsca w  rankingu we wszystkich analizowanych latach. Województwo opol-
skie, świętokrzyskie i podkarpackie przodują w rankingu, podczas gdy zamyka 
go województwo łódzkie, wielkopolskie i  śląskie. Może to wskazywać na fakt, 
że regiony zostały równomiernie dotknięte skutkami pandemii i/lub utwierdzać 

Ryc. 4. Kondycja finansowa województw samorządowych w Polsce w latach 2017–2020
Źródło: opracowanie własne.
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w przekonaniu, że przyjęte przez regiony strategie działania, efektywność sposo-
bu zarządzania, są stałe w czasie.

Dyskusja i wnioski

Posiadając ten sam katalog zadań, narzędzi czy źródeł ich finansowania można 
założyć, że sytuacja kryzysowa o charakterze globalnym i powszechnym, powin-
na w takim samym stopniu być odczuwalna w poszczególnych regionach. Dane 
publikowane przez Ministerstwo Finansów oraz Regionalne Izby Obrachunkowe, 
w aspekcie globalnym potwierdzają tę prawidłowość. Różnice w sytuacji finan-
sowej poszczególnych JST mogą wynikać z podejmowania konkretnych decyzji, 
zdolności decydentów do przewidywania pewnych zdarzeń, posiadania wizji jak 
również ich otwartości na ryzyko. Charakter, położenie geograficzne i atrakcyj-
ność turystyczna danej JST również mają wpływ na sposób radzenia sobie w sy-
tuacji kryzysowej. W przypadku samorządów województw istotny jest także kie-
runek przekazywania strumieni pieniężnych, które mają stymulować rozwój. To 
utwierdza w przekonaniu, że poszczególne wskaźniki budżetowe w różny spo-
sób obrazują faktyczny stan kondycji finansowej JST. Należy także podkreślić, że 
optymalny zbiór wskaźników do oceny kondycji finansowej województw nie jest 
stabilny w czasie. Jest to zgodne z wynikami badań Adamczyka i Dawidowicza 
(2016, s. 34–35), którzy wykazali, że relatywnie najniższą wartość informacyj-
ną (z wyjątkiem wskaźnika zobowiązań ogółem na mieszkańca) miały wskaźniki 
przeliczane na jednego mieszkańca. Może to oznaczać, że pewne założenia teo-
retyczne nie są spełnione w sytuacjach ekstremalnych (kryzysowych), takich np. 
jak pandemia. 

Po dokonaniu analizy głównych wskaźników nasuwa się wniosek, że skut-
ki finansowe pandemii, w pierwszym okresie, nie dotknęły w sposób istotny fi-
nansów samorządów województw. Skutki te mogły być bardziej odczuwalne dla 
gmin, które mają inny procentowy udział w  podatkach dochodowych od osób 
fizycznych i prawnych oraz pozyskują podatki i opłaty lokalne wprost od swoich 
mieszkańców (z jednej strony straciły część wpływów z udziału w podatku PIT, 
z drugiej podczas pandemii podejmowały decyzje dotyczące zwolnienia swoich 
mieszkańców z opłat itp.. za wynajem lokali, opłat targowych, wpływów za korzy-
stanie z komunikacji miejskiej itp., ponosząc jednocześnie zwiększone wydatki 
na funkcjonowanie szkół, pomocy społecznej itp.). Województwa mogą odczuć 
negatywne skutki pandemii po pewnym czasie, kiedy wpływy z podatku od osób 
prawnych zaczną spadać, a także gdy koszt odroczonych przez pandemię inwe-
stycji zacznie wzrastać (w momencie oddawania artykułu do druku dodatkowym 
czynnikiem wzrostu kosztów z tego tytułu jest agresja na Ukrainę oraz rekordo-
wo wysoka inflacja występująca nie tylko w Polsce, ale i na świecie). To powoduje, 
że sytuacja samorządów województw jest odmienna niż samorządów gminnych 
i powiatowych. 

Istotne jest, że począwszy od roku 2022 jednostki samorządu terytorialnego 
nie określają samodzielnie w uchwale budżetowej wpływów z  tytułu udziałów 
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w podatku dochodowym od osób prawnych. Jego wysokość wskazuje minister 
właściwy do spraw finansów publicznych. Po wejściu w życie tej ustawy woje-
wództwa samorządowe otrzymują od ministra finansów sztywnie określone 
kwoty udziałów w PIT i CIT, bez wyszczególnienia zasad ich wyliczenia oraz in-
formacji na temat rzeczywistego wykonania wpływów budżetu państwa z tytułu 
tych podatków według województw. Województwa tym samym utraciły możli-
wość bieżącej oceny sytuacji gospodarczej na swoim obszarze, który był możliwy 
dzięki monitoringowi wpływów z tego podatku. Co za tym idzie, województwa 
samorządowe nie otrzymują również informacji o przyszłej sytuacji gospodarczej 
regionu i  państwa, które byłyby szacowane na podstawie realnego wykonania 
dochodów z CIT z obszaru danego województwa. Należy zaznaczyć, że dochody 
te są głównym źródłem wpływów budżetowych województw od początku ich po-
wstania i do tej pory stanowiły ważne źródło wydatków publicznych i samodziel-
ności wydatkowej regionów, co szczególnie było i jest istotne dla podejmowania 
działań m.in. do zwalczania skutków pandemii i potencjalnego przygotowania się 
do nowej fali zachorowań. Zdaniem Brinca i in. (2021) pandemia jest unikatowa 
z uwagi na jej charakter, wielkość i niepewność co do jej trwałości, wywołując 
szoki popytowy i podażowy oraz niejednorodne skutki. COVID-19 oddziałuje na 
codzienne życie w sposób, który ma daleko idące konsekwencje w zakresie opieki 
zdrowotnej, gospodarki oraz wymiarze społecznym (Haleem i in. 2020). 

Przytoczone argumenty pokazują, że analiza danych za kolejne lata może jesz-
cze bardziej odbiegać od teoretycznych założeń dotychczas stosowanego sposobu 
oceny kondycji finansowej JST, co determinuje konieczność kontynuacji badań 
w tym zakresie. 
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Assessment of financial condition of local government units  
in the face of COVID-19 pandemic on the example of local 
government provinces in Poland

Abstract: Measures taken to minimize the impact of the COVID-19 pandemic on the economy in-
volved spending public funds in a different way than was planned in the budgets of public sector 
units. National and local governments around the world introduced measures to limit the spread of 
the virus, translating, among other things, into restrictions on the activities of economic entities. This 
situation has resulted, on the one hand, in a reduction of both tax and fee revenues and other public 
and legal charges not only to the state budget, but also to the various levels of territorial sector units, 
and, on the other hand, in increased spending by these institutions. 
It has become a  common opinion that the pandemic has affected the financial condition of local 
government units, but there is a lack of analysis in the literature at the level of provinces, which are 
financed differently than the municipal level in Poland. This study aimed to assess the impact of the 
COVID-19 pandemic on the financial condition of local government provinces in Poland as depicted 
by fundamental budget indicators. The analysis showed that based on indicators that, according to 
theory, should describe the financial situation of territorial sector units, in emergency situations such 
as the COVID-19 pandemic, do not reflect the actual picture. Our considerations indicate that certain 
theoretical assumptions are not suitable for “difficult times”. If one were to base only on numbers 
and theory, one would be led to the erroneous conclusion that the pandemic did not financially affect 
territorial sector units at the regional (provincial) level.

Key words: public sector, indicators of financial condition of local government units, COVID-19
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